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La politica social en clave
internacional: algunos aportes
tedrico-metodoldgicos sobre
una hipoétesis de trabajo

Emiliano N. Fernandez

Introduccion

En este trabajo nos proponemos aportar al debate tedrico sobre
el caracter y funcionalidad de la politica social en la sociedad con-
temporanea. Este aporte se concibe y se desarrolla desde una consta-
tacion: la relativa ausencia en la literatura especializada local de una
formulacién tedrica que incorpore la dimension internacional en el
analisis de la politica social.

Si bien existen valiosos trabajos que dan cuenta de la relacion
entre agentes internacionales y politica social'', el rasgo predomi-
nante en la literatura especializada local es cierto endogenismo ana-
litico. Asi, aunque es posible registrar referencias internacionales en
varias producciones tedricas y/o empiricas, las mismas por lo general
no transcienden de aparecer como un dato contextual que posee es-
casa conexion logica e histérica con el analisis de la politica social en
cuestion. En este sentido, existe una tendencia de marcada fragmen-
tacion del analisis nacional de la politica social con el analisis interna-
cional, en detrimento de una vision que desde la clave de totalidad
recupere el caracter global de las relaciones sociales. 32

131 A modo de ejemplo, Cfr. Grassi et al. (1994), Corbalan (2002), Alvarez Leguizamoén
(2005), Merklen (2005), Murillo (2008) y Ciolli (2016).

132 Fuera de la produccién local, en la literatura anglosajona existe un abordaje de este
problema con los estudios englobados en la corriente denominada Global Social Policy.
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Es entonces en el marco de esta caracterizacién, que nos propo-
nemos como objetivo realizar un aporte preliminar a este problema en
forma de hipoétesis de trabajo. En particular, lo que nos proponemos
desarrollar es la siguiente hipotesis: /as relaciones internacionales son
constitutivas y constituyentes de la politica social, por tanto, la misma
contiene una dimensidn internacional que le es intrinseca. Esto se tra-
duce en la necesidad analitica de entender a la politica social situan-
dola en la unidad de lo nacional e internacional, en tanto momentos
diferentes de las mismas relaciones sociales globales.

A los fines del objetivo planteado, el trabajo se organiza en cua-
tro apartados. El primero, tiene por finalidad situar la caracterizacion
de la politica social en la estatalidad capitalista, recuperando los prin-
cipales aportes de las tradiciones marxistas sobre la misma, como tam-
bién delinear la conceptualizaciéon de politica social que se deriva de
éstos. El segundo, busca caracterizar las relaciones internacionales y
su relacion con los estados, como marco general para situar la con-
ceptualizaciéon de la politica social en clave internacional. El tercero,
avanza en desarrollar una conceptualizacién de la politica social en
clave internacional, describiendo el conjunto de aspectos que esta
comporta. El cuarto tiene por objetivo brindar una breve sintesis y es-
tablecer conclusiones generales sobre el trabajo.

1. Sobre el estado capitalista y la politica social
1.1 Acerca del estado capitalista

Si entendemos que la politica social es parte constitutiva del es-
tado es preciso, entonces, comenzar realizando una breve caracteri-
zacion del mismo. Situar a la politica social como parte del despliegue

Estos estudios reconocen un punto de partida fundamental en el Globalism and Social
Policy Programme (GASPP) creado en 1997 y dirigido por Bob Deacon. Este programa
de estudio examin¢ el rol de INGOs en la politica social internacional, la emergencia de
asociaciones publico-privadas en la politica de salud, la politica externa de Unién Eu-
ropea, el rol de las companias consultoras en la difusidon internacional de la politica, las
innovaciones producidas en la “gobernanza social global”, la dimension social de los
regionalismos, entre otros temas. A lo largo de este trabajo, intentaremos establecer
un dialogo critico con esta perspectiva.
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del estado capitalista nos permitira captar de mejor modo su comple-
jidad. En este apartado no buscamos dar cuenta de la larga y compleja
historia del debate sobre el estado moderno en el pensamiento social,
sino s6lo apenas recuperar algunas claves analiticas contenidas en las
tradiciones marxistas. Pero, como es bien sabido, el legado marxiano
en este tema y su desarrollo durante el siglo veinte también reviste
complejidad tedrica y politica.’® Por esta razén, la intenciéon de este
apartado no tiene -ni podria tener- el sentido de revisar el conjunto
del debate marxista en torno al estado, sino tan sélo seleccionar al-
gunos elementos tedérico-metodologicos que creemos de relieve para
los fines del presente trabajo.

El presupuesto tedrico-metodoldgico desde el cual aqui partire-
mos, entiende al estado como la forma politica fundamental que ad-
quieren las relaciones sociales capitalistas, como la forma
transfigurada que asumen las relaciones de dominacion entre clases
sociales en el terreno econémico-corporativo. Si bien, las relaciones
sociales capitalistas pueden tomar diversas formas politicas, decimos
que /la forma politica de estado es la fundamental en tanto que ex-
presa el momento de mayor concentracion, condensacion y organiza-
cion, es decir, de mayor estructuracion del poder.'3* El hecho de
colocar esta primera definicion como ordenadora del desarrollo ana-
litico, permite jerarquizar las relaciones sociales como clave explica-
tiva. De esta manera, por sobre la clave de estructuras y sistemas para
interpretar el fendmeno estatal, el punto de partida del analisis esta
basado en las acciones de los hombres, las relaciones que traban entre
ellos y con la naturaleza.'® Este abordaje no supone desconocer que
en el desarrollo histoérico las relaciones sociales trabadas por los hom-

133 El debate marxista sobre el estado reconoce diferentes momentos a lo largo del siglo
veinte y, claro, esta trazado por las diferentes coyunturas politicas y econémicas en
que se origina y desarrolla. Aunque también el debate sobre el estado siempre va a
estar marcado por una interpretacién general de la teoria de Marx y Engels. Para una
aproximacion a estos debates, Cfr. Barrow (2000) y Jessop (1999).

134 Cfr. Lenin (1986) y Poulantzas (2007).
135 En discusiéon con la concepcion catodlica de individuo, Gramsci apunta: “(...) hay que

concebir al hombre como una serie de relaciones activas (un proceso) en el que si bien
la individualidad tiene la maxima importancia, no es sin embargo el nico elemento a
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bres dan como resultado condiciones que se les revelan como “inde-
pendientes y externas” a si mismos. El estado capitalista es, justa-
mente, una de ellas.

De esta forma, comprender al estado capitalista desde las rela-
ciones sociales, implica considerarlo un producto social, o sea, resul-
tado de un tipo de desarrollo de relaciones construidas por los
hombres y mujeres en determinado tiempo histérico. De modo gene-
ral, las relaciones sociales capitalistas suponen antagonismo de clases,
gue se constituye en el fundamento del estado capitalista:

(...) a fin de que estos antagonismos, estas clases con inte-
reses econdémicos en pugna no se devoren a si mismas y no
consuman a la sociedad en una lucha estéril, se hace nece-
sario un poder situado aparentemente por encima de la so-
ciedad y llamado a amortiguar su choque, a mantenerlo en
los limites del ‘orden’ (Engels, 2007: 258).'3¢

Entonces, el estado capitalista no puede entenderse —ni légica ni
historicamente- como algo por fuera y encima de la sociedad, o lo que
es lo mismo al margen de las clases sociales. Por el contrario, debe ser
situado como emergente de la misma sociedad. Pero, ademas, el es-
tado en la afirmaciéon de Engels aparece como la garantia ante la po-
sible auto-destruccién de la sociedad por sus propias contradicciones,
como garantia del orden, o en otros términos como guardian de la re-
lacion social fundamental de la sociedad capitalista: el capital.'?’ La re-
lacion social estructuradora de la sociedad burguesa es el capital, la
que presupone la escision entre los hombres (formalmente libres e

considerar. La humanidad que se refleja en cada individualidad estd compuesta de di-
versos elementos: 1] el individuo; 2] los otros hombres; 3] la naturaleza. Pero el 20.y el
3er. elementos no son tan simples como pueden parecer. El individuo no entra en rela-
ciones con los otros hombres por yuxtaposicion, sino orgadnicamente, o sea en cuanto
entra a formar parte de organismos desde los mas simples hasta los mas complejos.”
(1986:221; T4, C10).

136 Vale anotar que Engels en este pasaje hace referencia al “estado en general”, el que
segun él era emergente de todas las sociedades de clase. Aqui, lo retomamos sélo en
funcion de caracterizar al estado capitalista.

137 Un punto de vista similar puede verse también en O'Donnell (2006) y en Wirth (1979).
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iguales) y sus medios de vida, por consiguiente el estado capitalista
contiene la funcién esencial de garantizar la reproduccion de dicha
relacion. 38

Asimismo, el estado capitalista en tanto que constituido y cons-
tituyente de relaciones sociales es, para valernos de otro enunciado
clasico, por regla general: “(...) el Estado de la clase mas poderosa, de
la clase econédmicamente dominante, que, con ayuda de él, se con-
vierte también en la clase politicamente dominante, adquiriendo con
ello nuevos medios para la represion y la explotacion de la clase opri-
mida” (Engels, 2007:260)."3° De este modo, el estado capitalista se con-
figura como el terreno en que la burguesia proyecta su dominacién en
la esfera econémico/corporativa como dominacién politica del con-
junto de la sociedad. Esto no sélo en el sentido sefialado por la cita, es
decir, porque adquiere los medios de coercién para utilizar contra la
clase antagénica. Sino porque sélo mediante el estado puede hacer
aparecer su interés particular como interés general del conjunto de la
sociedad, es decir, modelar su interés “privado” como parte funda-
mental de los asuntos de interés comun y publico. Y esto, porque los
intereses particulares no pueden representarse entre si, necesaria-
mente requieren revestirse en un interés general. De aqui, que como
planteaban Marx y Engels en La /deologia Alemana: "La burguesia,
por ser ya una clase, y no un simple estamento, se halla obligada a or-
ganizarse en un plano nacional y no ya solamente en un plano local y
a dar a su interés medio una forma general” (1974:71). No otra cosa
dice luego Gramsci (1981) analizando el proceso de unificacion ita-
liana, cuando afirma que es en el estado donde la clase dominante se
expande, se homogeniza y se presenta como la garante del desarro-
Illo del conjunto de las “energias nacionales”. Poulantzas (2005) agre-

138 El proceso que crea (y que debe recrearse, como condicion de la reproduccién social ca-
pitalista) la relacion del capital es “(...) el proceso de escision entre el obrero y la pro-
piedad de sus condiciones de trabajo, proceso que, por una parte, transforma en
capital los medios de produccion y de subsistencia sociales, y por otra convierte a los
productores directos en asalariados” (Marx, 2011: 893). Esta es la condicion social ba-
sica para que el dinero, la mercancia, los medios de produccion y de subsistencia pue-
den adquirir la forma de capital.

139 Sobre la cita, vale la misma aclaraciéon que para la anterior del mismo autor.
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gara que el estado es el campo especifico en donde las fracciones de
la burguesia encuentran las condiciones para organizarse y cohesio-
narse, articulando en el plano politico su interés de conjunto, el inte-
rés del capital global. Al mismo tiempo, este estado también genera
las condiciones y despliega los mecanismos para desorganizar, desin-
tegrar y fragmentar a los sectores dominados.

Por otra parte, todo proceso de conformacién histérica de un es-
tado capitalista moderno, implicé su configuracion como unidad de
dominacidon que supuso en si el doble movimiento de centralizacion y
unificacion del territorio y la fuerza publica, como asi también del apa-
rato administrativo, el derecho y la construccion de la “nacion”."0En
este proceso el estado capitalista adquiere el monopolio de la fuerza
publica —que tiene como reverso el desarme civil-, es decir que sera el
Unico ente con autoridad legal para ejercer la fuerza sobre un grupo
social. Como plantea Tilly, los medios de coerciéon: “(...) se centran en
la fuerza armada, pero se extienden a la capacidad de encarcela-
miento, expropiacién, humillacion y publicacién de amenazas”
(1992:44)."% La fuerza publica es el nucleo de las relaciones de domi-
nacion en la sociedad capitalista, mediante el gobierno del estado la
burguesia se asegura la misma. Como sefiala Hirsch (2005) esta cen-
tralizacion del poder armado fuera del control directo de la clase
dominante (control directo que caracterizé formas politicas pre-capi-
talistas), se debe a que en el capitalismo la separacion entre la fuerza
y la clase dominante se vuelve una condicién necesaria para sostener
una relaciéon social que aparece como intercambio de hombres for-
malmente libres e iguales.

140 En el Manifiesto Comunista, Marx y Engels, sefialan: “Las provincias independientes, li-
gadas entre si casi Unicamente por lazos federales, con intereses, leyes, gobiernos y ta-
rifas aduaneras diferentes, han sido consolidadas en una sola nacién, bajo un solo
Gobierno, una sola ley, un solo interés de clase y una sola linea aduanera” (Marx, 1983:
33).

141 Ademas, la coercién: “(...) incluye toda aplicacion concertada, como amenaza o como
realidad, de acciones que por lo general causan perdida o perjuicio a las personas, o a
las posesiones de particulares o grupos, los cuales son conscientes tanto de la accion
como de sus posibles dafios” (Tilly, 1992:44). Lenin, por su parte, demuestra como el
desarme civil es un elemento necesario al orden burgués (Lenin, 1986).
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Pero el estado capitalista no puede ser asimilado Unicamente a
violencia organizada de una clase sobre otra clase. La reproduccién
de la dominacién politica que requiere del estado para darle forma
general al interés particular (econémico-corporativo) de la burguesia,
no sélo se puede apoyar en la fuerza. El sostenimiento y ampliacién de
las bases de dominacién politica, sélo sera posible si ademas la clase
econémicamente dominante es capaz de alcanzar la direccidn inte-
lectual y moral del conjunto de la sociedad, si logra expandir su con-
cepcion de mundo como concepcién de mundo de las clases
dominadas. La capacidad de expansién de la propia visiéon del mundo
como vision del conjunto, se expresara en el poder de difusion de
modos de ver y sentir la realidad, y de convertirlos en esquemas de re-
presentaciéon e interpretacién, en prejuicios contenidos en una ins-
tancia pre-reflexiva, y en “estructuras de sentir” del sentido comun de
masas. Por esto la construccion de consenso no puede ser identificada
a la mera manipulaciéon de masas, como tampoco a la “funcién de le-
gitimacion del orden” por parte del estado, lo que supone un proceso
mecanico, reducido y exterior de dominaciéon. Por el contrario, la ar-
ticulacion de consenso es un proceso complejo que toma forma de
consenso activo del dominado, materializado en conductas sociales
“espontanea y libremente aceptadas” por individuos libres e iguales
ante la ley (Gramsci, 1984).142

La hegemonia es la forma que adopta la dominaciéon burguesa
en una combinacién de coercion (fuerza represiva estatal) y consenso
(direccion intelectual y moral), coercién y consenso se constituyen en
una unidad que opera de forma combinada segun la forma que
adopta la lucha social en un periodo histérico dado. Pero, ademas, la
hegemonia del grupo dirigente supone el establecimiento de com-

142 Sobre el derecho como ejemplo de actividad que transciende mera actividad guberna-
tiva, Gramsci dice: (...)sirve para comprender mejor, concretamente, el problema ético,
que en la practica es la correspondencia “espontaneay libremente aceptada” entre los
actos y las omisiones de cada individuo, entre la conducta y los fines que la sociedad
impone como necesarios, correspondencia que es coactiva en la esfera del derecho po-
sitivo técnicamente entendido (mas estrictamente ética) en aquellas zonas en las que
la “coaccién” no es estatal, sino de opinion publica, de ambiente moral, etcétera
(1984:71).
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promisos con los dirigidos, los que implican a su vez sacrificio de inte-
reses inmediatos (no estratégicos) por parte del primero.'* Por esto, la
hegemonia siempre se manifiesta como un continuo proceso de com-
posicion, crisis y recomposicion de equilibrios inestables de compro-
misos entre las clases y fracciones de clase. En el centro determinante
del proceso de composicidon y recomposicion de esos equilibrios se en-
cuentra la lucha de clases, que al mismo tiempo coagula de distinta
forma en el aparato institucional del estado capitalista. En este sen-
tido, la hegemonia como forma superior de dominio no esta basada
Unicamente en el consenso sino que siempre (aunque de forma des-
igual) se combina con la fuerza, y por esto no se desarrolla Unicamente
en el ambito de la llamada sociedad civil.

A esta altura valen algunas aclaraciones sobre el concepto de he-
gemonia y su relacién con las clases sociales y el estado. La primera, es
que Gramsci inspirado en la metafora del centauro de Maquiavelo
(1976), plantea la nocion de un estado ampliado que coloca en la so-
ciedad civil el aspecto consensual del dominio, y en la sociedad politica
(identificada con el aparato gubernamental) el aspecto coercitivo del
dominio. Acordamos con Bonnet (2007), quien retomando la critica de
Poulantzas a Gramsci, sefala la necesidad de reconocer mecanismos
de coercién no-institucionalizados en el estado (a saber, por ejemplo,
los correspondientes al comando del capital en el lugar de trabajo)
como, a la inversa, mecanismos de consenso institucionalizados en el
estado (a saber, por ejemplo, los articulados alrededor del sistema edu-
cativo u otras politicas sociales). Por otra parte, la critica también se ex-
tiende a cierta estrechez de la dualidad coercién/consenso para
explicar el conjunto de los mecanismos de dominacion politica capita-
lista (Bonnet 2007; Anderson, 1981). La segunda, es que el vinculo

143 La hegemonia es un proceso que adquiere especial relevancia con el desarrollo capita-
lista y, por ende, con el desarrollo de la sociedad civil. En este sentido, en otro clasico
pasaje Gramsci plantea: “En Oriente el Estado lo era todo, la sociedad civil era primi-
tiva y gelatinosa: en Occidente, entre el Estado y sociedad civil habia una justa relacién
y en el temblor del Estado se discernia de inmediato una robusta estructura de la so-
ciedad civil. El Estado era sélo una trinchera avanzada, tras la cual se hallaba una ro-
busta cadena de fortalezas y de casamatas; en mayor o menor medida de un Estado a
otro, se comprende, pero precisamente esto exigia un cuidadoso reconocimiento de ca-
racter nacional” (1984:157).
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entre estado y hegemonia constituye una relacién de medicacién re-
ciproca y simultanea, en el marco de un Unico proceso de desenvolvi-
miento de la lucha de clases. Bonnet plantea esta idea en su analisis
del proceso de surgimiento de la hegemonia menemista: “(...) la bur-
guesia se recompone como clase hegemonica a través del Estado ca-
pitalista y el Estado capitalista se recompone como instancia de
dominacién a través de la recomposicién de la burguesia como clase
hegemonica (2007:276)". La tercera aclaracion tiene que ver con el al-
cance que le damos al concepto de hegemonia. Este alcance esta dado
en dos sentidos. El primero, la hegemonia como forma de dominacién
en la sociedad capitalista, es decir, como un fenémeno asociado a la re-
lacion de dominacién politica entre clases sociales dentro de un es-
tado-nacién. De este modo, dejamos a un lado el concepto originario
de hegemonia en la tradicién marxista, tal como es desarrollado en el
seno de la Il Internacional, utilizado por Lenin y también usado por
Gramsci en varias ocasiones.' En continuacién con este mismo sen-
tido, es necesario precisar la relacién entre clases/lucha de clases y he-
gemonia, distinguiendo en términos de orden analitico. De esta
manera, planteamos que la categoria de hegemonia corresponde a
un orden analitico mas restringido (de menor nivel de abstraccion)
que la categoria de lucha de clases. La lucha de clases guarda una re-
lacion de determinacion de la hegemonia o, mas bien, la hegemonia
es siempre la expresion de un determinado modo de desenvolvi-
miento de la lucha de clases (Bonnet, 2007; Piva, 2012).14 Este primer
sentido, entonces, comporta dos elementos: la hegemonia como fe-
némeno de dominacién determinado y mediado por la lucha de cla-
ses, y la hegemonia como fenémeno asociado al ejercicio de poder en
el ambito del estado-nacién. El segundo sentido de hegemonia que

44 Para un andlisis detallado de esta acepcion, su inscripcion en la tradicion marxista y su
relacion con el pensamiento gramsciano Cfr. Anderson (1981) y Buci-Glucksmann
(1978).

145 Huelga aclarar que la apropiacion critica que hacen tanto Bonnet (2008) como Piva
(2012) del concepto gramsciano de hegemonia, tiene como punto de partida mas ge-
neral la critica a la misma concepcion de base-superestructura para explicar la relacion
de economia y politica cara a variadas y largas tradiciones marxistas. Por supuesto, el
espacio aqui no nos permite recuperar dicha critica, para ello remitimos a las mismas
obras aqui citadas.
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utilizamos en el trabajo, es el que extiende el concepto a la interpre-
tacion de las relaciones internacionales, mas precisamente, a la rela-
cion entre los estados-nacion. O sea, la hegemonia como clave
explicativa de la organizacién del sistema de estados en el orden mun-
dial. Esta acepcion, es también planteada por Gramsci en varios pasa-
jes, y sistematizada posteriormente por los denominados
neo-gramscianos. Mas adelante, abordaremos este asunto recupe-
rando algunos planteos de estos ultimos, pero estableciendo varios
contrapuntos.

Volviendo a nuestra caracterizacion general del estado-nacién,
aunque no lo desarrollemos in extenso, se vuelve necesario advertir
un aspecto especialmente relevante del mismo: su funcién en relacién
al proceso de reproduccién ampliada del capital. El estado capitalista
en su configuracién histoérica despliega un conjunto de mecanismos
en funcién de garantizar las condiciones generales de produccion ca-
pitalista y las condiciones de expansion del capital nacional en el mer-
cado mundial (Altvater, 1986; Engels, 1968). Con el despliegue de estos
mecanismos, el estado lleva adelante el desarrollo de un requeri-
miento necesario para la reproduccién de las relaciones sociales capi-
talistas que ningun capitalista podria garantizar por su propia cuenta.
A diferencia de una vision estructural-funcionalista sobre la funcién,
entendemos que estas funciones desarrolladas por el estado no le son
connaturales ni son inmutables y fijas, sino que estan determinadas
histéricamente por la lucha de clases. En este sentido, estas funciones
dependen fundamentalmente de la lucha librada entre el capital y el
trabajo, aunque también dependen de las disputas que se dan hacia
el interior del capital. No se trata, entonces, de negar que la repro-
duccién ampliada del capital requiera de condiciones generales que
transcienden coyunturas histéricas especificas (por ejemplo, la dispo-
nibilidad de fuerza de trabajo en el mercado, o la disponibilidad de in-
fraestructura para la produccion y circulaciéon de mercancias) sino de
no hacer de aquellas condiciones un fetiche. Esto es lo que para Ho-
lloway y Picciotto sucede en gran parte de la literatura marxista (es-
tructuralista y no estructuralista) y también en los neo-ricardianos,
donde la lucha de clases aparece como variable exdgena a las relacio-
nes de produccion: “(...) la lucha de clases es un proceso extrafio a la
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acumulacién del capital: este ultimo es visto como econdmico, y el pri-
mero como politico” (1994:84). Los autores sugieren mas adelante "El
primer momento del Estado capitalista, y por lo tanto su primera li-
mitacion, es la instauracion y el mantenimiento de la produccién ge-
neralizada de mercancias” (1994:92), y agregan “El estado capitalista
es el resultado de la separacion de la produccion y el consumo; su pri-
mera funcién, por lo tanto, es garantizar el intercambio como media-
cion entre la produccion y el consumo” (1994:92). El despliegue de
esta funcion estatal mediatizada por politicas publicas, que en ten-
dencia buscan responder a los requerimientos de la reproducciéon ca-
pitalista se sostiene sobre el mecanismo del ensayo y error (para un
desarrollo de esta idea véase el articulo de Alvarez Huwiler y Bonnet
de la presente compilacion).

Asimismo, el estado capitalista en su dimensién institucional se
estructura y articula burocraticamente, lo que constituye un rasgo cen-
tral para entender el proceso de construccion de politicas estatales.'®
La burocracia estatal expresa un proceso de estatalizacion de los pro-
cesos sociales que deriva en mecanismos rutinizados y normas imper-
sonales, al tiempo que constituye un modo de captura autonomizado
de la lucha social que contiene en si toda una historia de lucha social
(Piva, 2012). La burocracia es, por tanto, la forma impersonal y obje-
tiva que adquiere la estatalidad capitalista:

La estructura burocratica es en todas partes un producto tar-
dio de la evolucién. Cuanto mas retrocedemos en el proceso
histérico tanto mas tipico nos resulta para las formas de do-
minacion el hecho de la ausencia de una burocracia y de un
cuerpo de funcionarios. La burocracia tiene un caracter “ra-
cional”: la norma, la finalidad, el medio y la impersonalidad
“objetiva” dominan la conducta (Weber, 1944:130).'¥

146 El analisis de la burocracia estatal es un tema que histéricamente concité poca aten-
cion en el analisis marxista. Para una aproximacion a su estudio Cfr. Oszlak (1984), Piva
(2012) y Wright (1983).

147 Continua: “La peculiaridad de la cultura moderna, especialmente su subestructura téc-
nico-econémica, exige esta “previsibilidad” o calculabilidad del resultado. La burocra-
cia en su desarrollo pleno se halla también, en sentido especifico, bajo el principio sine
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El caracter normativo, y por tanto impersonal, traza la actividad
estatal capitalista en su dimensién burocratica, esta actividad se pro-
cesa mediante un mando fuertemente centralizado y una estructura
de ordenacién jerarquica: “un sistema firmemente organizado de
mando y subordinacion mutua de las autoridades mediante una ins-
peccion de las inferiores a las superiores, sistema que ofrece al domi-
nado la posibilidad sélidamente regulada de apelar de una autoridad
inferior a una instancia superior” (Weber, 1944:86). En articulacion a
la estructuracion de una légica normativa y centralizada se da la au-
tomatizacion (por eso rutinizacién) de sus multiples mecanismos in-
ternos (intra-burocraticos) como externos, por lo que la misma puede
entenderse parafraseando a Marx -en su andlisis de la gran industria-
como una ‘gran autémata’.'® De aqui también su rasgo de estratifi-
cacion en el proceso de trabajo que, como en el régimen fabril, lleva
a la divisién entre trabajo manual y trabajo intelectual, entre “solda-
dos rasos de industria”y ‘suboficiales de industria” (Marx, 2009).

Por otra parte, el proceso de desarrollo, expansién y complejiza-
cion del aparato burocratico estatal no responde tanto a una cohe-
rencia racional —ideada y planificada-, sino a los diferentes modos en
gue el mismo va construyendo respuestas comunes o diferenciales a los
multiples problemas y dilemas que coloca la lucha social, que pueden
aparecer como tales o como demandas ciudadanas.'® Es esta dinamica

ira acstudio. Su peculiaridad especifica, tan bienvenida para el capitalismo, la desarro-
lla en tanto mayor grado cuando mas se deshumaniza, cuanto mas completamente al-
canza las peculiaridades especificas que le son contadas como virtudes: la eliminacion
del amor, del odio y de todos los elementos sensibles puramente personales, de todos
los elementos irracionales que se sustraen al calculo”(Weber, 1944:105).

148 El modo de funcionamiento burocratico es susceptible de comparacion con el régimen
fabril de produccién de mercancias, ya que: “trastocar el modo de produccién en una
esfera de la industria implica trastocarlo en las demas” (Marx, 2009: 466). En su anali-
sis del sistema de maquinas Marx decia: “Un sistema de maquinaria, ya se base en la
mera cooperacién de maquinas de trabajo homogéneas —-como ocurre en la tejeduria-
0 en una combinacién de maquinas heterogéneas —como en la hilanderia-, constituye
en siy para si un gran autémata, siempre que reciba su impulso de un primer motor
que se mueva a si mismo"” (2009: 463).

149 Al respecto, Holloway dice “(...) la administracion publica es sobre todo un proceso de
re-definiciéon de la lucha de clases en términos de las demandas de los ciudadanos y de
apropiacion de las respuestas a esas demandas” (1994: 34). Por ultimo, la burocracia es-
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la que va a explicar los distintos modos que asume la jerarquia, el ta-
manfo, la funcionalidad, los recursos y la jurisdiccion que comportan los
diversos organismos que conforman la burocracia estatal (Oszlak,
1984).

Por ultimo, es importante poner de relieve como forma de en-
tender en proceso la actividad estatal el tema de la cuestion. El estado
capitalista actua, por accion o por omisién, ante una determinada
cuestion —en tanto asunto o tema socialmente problematizado-. Es
decir, un modo concreto de captar la intervencion estatal en proceso
es a través de observar que asuntos, que anteriormente pertenecian al
ambito de lo privado o no eran percibidos en su aspecto politico por
grupos sociales, son colocados como parte de una agenda publica que
demanda la intervencién del estado. Por supuesto, esta construcciéon
de la cuestién involucrara la accion y reaccién —y omision- de un con-
junto amplio de grupos sociales e individuos que articulan intereses de
clases, emergiendo una dinamica que coloca en tension distintos sen-
tidos y significados del asunto problematizado (Oszlak y O’Donnell,
2007).

Resumiendo el estado capitalista adquiere su caracter y funcio-
nalidad en el conjunto de dimensiones apuntadas. Es la forma poli-
tica mas acabada que toma la dominacién econémica/corporativa de
clase, al tiempo que es el espacio desde el cual la clase dominante se
organiza, se homogeniza y se expande articulando direccion politica
(estableciendo compromisos con los grupo sub-alternos) con la direc-
cion intelectual y moral; es en simultdaneo el espacio desde el cual crea
las condiciones generales para la reproduccion ampliada del capital, y
desde el cual a través de la burocracia presenta su dominacion como
abstracta e impersonal. En este complejo de actividades es que la po-
litica social adquiere su fundamento y funcionalidad; su sentido de
existencia y, por lo tanto, en donde debe buscarse su significado teé-
rico.

tatal ha sido el modo histérico en que la exigencia de una estructuracién de la domi-
nacién politica como dominacién impersonal y abstracta cobré forma, actuando sobre
la escision entre lo econémico (la esfera de explotacion capitalista, “coercidon desar-
mada”) y lo politico (forma estatal que adquiere la valorizacion del capital) (Piva, 2012).
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1.2 Sobre la politica social en general

Debido a que en este trabajo ponemos atencién fundamental-
mente al andlisis de la dimensién internacional de la politica social,
s6lo colocamos de forma sucinta algunos elementos que esbocen el
significado general de esta Ultima. Como la dimensién internacional
de la politica social es un aspecto que en gran medida se contiene den-
tro de esta misma, los elementos que planteamos aqui sobre ésta y los
que desarrollemos luego sobre su dimensién internacional deben for-
mar parte de una misma unidad analitica.

Comencemos diciendo que la politica social se configura como
momento-espacio particular en que se procesa el ejercicio de domi-
nacién en la estatalidad capitalista. En tanto componente organico
del estado, la politica social articula su intervencién en dos grandes di-
mensiones: operando en la generacién de condiciones generales para
la reproducciéon ampliada del capital, y actuando en el proceso de ar-
ticulacion y composicion de hegemonia capitalista. Estas dos dimen-
siones no constituyen dos aspectos relacionados pero exteriores entre
si, sino que forman parte de una misma unidad determinada por un
modo particular de desenvolvimiento de la lucha de clases.

En cuanto a la primera dimensién, como ha sido largamente ana-
lizado por la bibliografia marxista, la politica social interviene en la
produccion de condiciones generales para la reproducciéon ampliada
del capital a través de garantizar la disponibilidad de la fuerza de tra-
bajo para su explotacién en el mercado.® Los individuos desposeidos
de medios de producciéon que conforman la masa potencial de fuerza
de trabajo, requieren para su explotacion de condiciones de preser-
vacion fisico-bioldgica, de calificacion y de disciplina como atributos
productivos a valorizar. Claro que la manutencién y la calificacién de
la fuerza de trabajo no son funciones desarrolladas de igual modo
sobre el conjunto de la fuerza de trabajo. Mas bien, estas funciones
son concretizadas de modo diferencial de acuerdo a si se trata de
fuerza de trabajo ocupada —en formacién o activa- o, si en cambio, se

150 Entre otros, Cfr. Fleury (1994), Meillassoux (1989), Vilas (1979).
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trata de fuerza de trabajo excedente a los fines del capital. Desde este
punto de vista, entonces, la politica social no se reduce al ambito de
la “redistribucién del ingreso” (o redistribucion secundaria), sino que
actua de modo directo o mediado sobre la unidad de produccion-dis-
tribucién-intercambio y consumo de mercancias. Por otra parte, como
planteamos mas arriba, esta funcion estatal que es mediatizada por la
politica social no se desarrolla de modo independiente a la lucha de
clases. Por el contrario, la lucha de clases determinando la forma en
que se desenvuelven los modos de acumulacion determina los reque-
rimientos de la misma a los que la politica social atiende. Es por esto,
que la lucha de clases no se constituye como un “factor politico” que
influye en la politica social, sino que es una determinaciéon que actua
en el mismo proceso de la acumulacién y sus requerimientos.

En la segunda dimensién, la politica social actua sobre el terreno
politico respondiendo a las distintas demandas que constituyen la
cuestion social, esta respuesta forma parte de una estrategia de he-
gemonia en la medida en que en nombre de una representaciéon ge-
neral contiene/articula un interés particular presentado como
reivindicacién.™' De este modo, la politica social como mecanismo que
se activa en respuesta a las demandas colocadas por la lucha social, se
conforma como un eje de la expansién o contraccién del consenso po-
litico sobre un orden social determinado. Por otro lado, los programas
sociales que mediatizan las politicas sociales contienen un disefio y
modo de implementacién institucional que articula practicas, orien-
tacion discursiva y de sentido que condensa siempre una determinada
concepcidon de mundo. En esta articulacion, entonces, opera una logica
de direccion intelectual y moral que interviene en la elaboracion de
hegemonia.’2 Asimismo, concebir a la politica social como compo-
nente activo en la construccidon de consenso politico implica enten-
derla como mecanismo que actla no sélo concediendo beneficios

151 Para una discusién sobre el concepto de cuestion social, véase los articulos de Mallardi
y de Pimentel y Macedo da Costa que forman parte de la presente compilacién.

152 Identificar esto, no equivale a plantear un proceso de disefio e implementacién mono-
litico, exento de contradicciones. Por el contrario, las contradicciones atraviesan el con-
junto del planeamiento e implementacién estatal de la politica social pero no revienten
una orientacion general y dominante.
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como respuesta inmediata a luchas sociales —en una dinamica de con-
cesion-conquista permanente y contradictoria-, sino también como
mecanismo que anticipa e intenta desactivar esas luchas. Es decir,
existe en tanto respuesta tactica, como en tanto respuesta estratégica.
De este modo, la politica social no responde a la voluntad unilateral de
los sectores dominantes, sino que se configura en funcion de los equi-
librios de fuerza establecidos por la lucha social en torno a una rei-
vindicacién particular, como alrededor de disputas de programas
econdémicos y politicos en general. Aqui es pertinente reparar en un
asunto. Estamos diciendo que la politica social cumple una funcién he-
gemonica en tanto articula consenso en dos sentidos: retoma deman-
das de los sectores dominados y las enhebra (siempre de modo
selectivo y transfigurado) en una estrategia global de hegemonia di-
rigida por una clase o fraccién de clase dominante, y en tanto que los
programas sociales en que se concretiza como politica social portan
en su contenido y forma una vision de mundo, que es la de la clase
dominante. He aqui, dos aspectos de la hegemonia en su faz consen-
sual. Pero hay que advertir que este componente consensual no esta
expurgado de un componente coactivo. Por el contrario, en el proceso
de desarrollo de toda politica social estan contenidos diferentes me-
canismos que operan en un sentido coactivo, por tanto en un sentido
de disciplinamiento que refuerza patrones de subalternidad (por ejem-
plo, nos referimos a lo que se suele mencionar como politicas y prac-
ticas que generan "violencia simbdlica”, “estigmatizacion”, "discri-
minacion”). Claro que este componente coactivo de alta o baja inten-
sidad es contestado bajo diferentes modos de resistencia, pero sobre
lo que se quiere llamar la atencion es que incluso en aquello que apa-
rece a simple vista como el aspecto mas consensual de la accién esta-
tal, incluso en esto anidan componentes coactivos.

2. Mercado mundial y relaciones internacionales

Lo nacional y lo global no constituyen entidades separadas sin re-
lacion alguna, pero tampoco constituyen entidades externamente re-
lacionadas. Ni légica ni histéricamente, puede concebirse un a-priori
en que se conforman como entidades o &mbitos separadamente para
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luego entrar en un proceso de interrelacion. En consecuencia, lo glo-
bal no puede pensarse como la suma interrelacionada de naciones o
de estados-nacion. En términos de Bonefeld, lo global y lo nacional:
"(...) son una diferencia-en-la-unidad, son momentos de las relacio-
nes sociales de produccién, las cuales constituyen sus diferentes formas
de existencia, impregnan sus interrelaciones y contradicen su diferen-
ciacion” (2013:67). El mismo autor agrega que "El estado-nacion existe
a través de las relaciones globales de explotacién y estd confinado
dentro de los limites impuestos por la forma contradictoria de acu-
mulacion de capital a escala mundial” (2013:67). Por tanto, las rela-
ciones internacionales se constituyen como el campo de fuerzas en
que se resuelven las interacciones entre los diversos estados-nacion;
los mismos son a su vez formas sociales de la totalidad global de las re-
laciones sociales (Holloway, 1993). Por consiguiente, la distincion entre
lo nacional y lo global puede ser Unicamente analitica, como diseccion
metodoldgica sobre una unidad social real.

Las relaciones sociales capitalistas, aunque organizadas politica-
mente bajo la forma del estado-nacional, son inherentemente (y cre-
cientemente) globales. El mercado mundial es la “base” de la
produccién capitalista, este “(...) no es la suma de varios estados o de
sus economias nacionales, sino que es, por el contrario, la condicién a
través de la cual existen las relaciones internacionales entre estados”
(Bonefeld, 2013:47). El mercado mundial es el espacio en donde se
conforma la tasa media de ganancia que determina los flujos de ca-
pital y su relaciéon con los espacios nacionales de valorizacién (los que
aparecen como “mercados nacionales”).

Ahora bien, partiendo de los presupuestos planteados y de la
existencia de relaciones inter-nacionales como una forma derivada de
la relacion social del capital intrinsecamente global ;como entender
de un modo mas concreto (mas mediado) la relaciéon entre lo nacional
y lo internacional? ; Cémo funciona en concreto esta relacion enten-
dida como parte de una misma unidad? Desde nuestro punto de vista,
estas preguntas llevan a plantear un siguiente momento légico: ese re-
corte nacional de las relaciones sociales capitalistas globales también
opera sobre las mismas a través de su participacion en las relaciones in-
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ternacionales. En otros términos, los estados-nacionales estan deter-
minados por la relacién global de capital pero al mismo tiempo la de-
terminan mediante su actividad en el sistema inter-estatal. Esta
participaciéon no es sino también una forma derivada de ese primer
momento global de la determinacién, y por tanto esta igualmente de-
terminada por el antagonismo constitutivo de la relacién de capital.
Para entender este segundo momento légico, creemos que son Utiles
los principios metodoldégicos sefialados por Gramsci (2010) en su clasico
"analisis de situacion”.’s3 En referencia al problema de las relaciones
de fuerza en el orden de lo nacional y de lo internacional, argumenta:
“Las relaciones internacionales ;son (l6gicamente) anteriores o pos-
teriores a las correlaciones sociales fundamentales? Posteriores, sin
duda. Toda innovacién organica en la estructura, modifica organica-
mente las correlaciones absolutas y relativas en el campo internacio-
nal, a través de sus expresiones técnico-militares” (Gramsci, 2010:
409-410). De este modo, para Gramsci las relaciones internacionales
en tanto campo de la inter-estatalidad no pueden explicarse sin remi-
tirse previamente a las correlaciones de fuerza social que se desen-
vuelven en los ambitos nacionales. También, esto significa que explicar
la intervencion de un estado-nacion y la relacién entre las interven-
ciones de estos en el ambito internacional, requiere de observar los
equilibrios politico-militares internos que determinan a cada uno. El
poder de un estado o de una alianza de estados posee como funda-
mento el poder de una clase (o alianza de clases) que primero logro
hegemonia en los &mbitos nacionales. Como observan Bieler y Mor-
ton: “[una] (...) hegemonia mundial es, por lo tanto, en sus comienzos,
una expansion de la hegemonia interna (nacional) establecida por una
clase social, hacia el exterior” (2013:31). Y, por consiguiente, de forma
equivalente al plano interno, la hegemonia politica en el orden mun-
dial posee su piedra de toque en la hegemonia econémica del proceso
de produccion, en estos términos lo plantea Gramsci: “(...) la hege-
monia es politica pero también y especialmente econdmica, tiene su

153 El analisis de situacion que propone Antonio Gramsci reformula (lo que no quiere decir
necesariamente que lo transciende) en términos de relaciones de fuerza el esquema
marxista clasico de base/superestructura. Cfr. Gramsci (2010).
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base material en la funcion decisiva que el agrupamiento hegemonico
ejerce sobre el nucleo decisivo de la actividad econdmica” (1981:173).

La hegemonia de un estado-nacién en el orden mundial consiste
en su poder politico para ejercer funciones de liderazgo y gobierno en
un sistema de estados (Arrighi, 1999). Por otra parte, toda hegemonia
mundial cristaliza en instituciones, normas y mecanismos que estable-
cen reglas generales de comportamiento para estados y para fuerzas
de la sociedad civil que operan por fuera de un ambito nacional espe-
cifico (Cox, 2014; Cox, 2016). Para Cox, las caracteristicas de las institu-
ciones internacionales de una hegemonia mundial dada: “(...) (1)
representan las reglas que facilitan la expansion de los 6rdenes hege-
monicos mundiales; (2) son en si mismas el producto del orden hege-
monico mundial; (3) legitiman ideolégicamente las normas del orden
hegemdnico mundial; (4) incorporan a las élites de paises periféricos y
(5) absorben ideas contra-hegemonicas” (2016:149). Esto da cuenta
que una hegemonia a nivel mundial, como a nivel nacional, se cons-
truye en la combinacién de fuerza (poder politico-militar) y consenso.
No obstante, reconocer la intervencién del elemento ideoldgico en la
construccion de una hegemonia mundial, no puede derivar en consi-
derar a este como determinante en la concatenacién de procesos po-
liticos a escala internacional ni en la configuracion de determinado
orden de relaciones entre estados-nacién (Burnham, 2013)."5

Las ultimas cuatro décadas fueron testigos de una gran prolife-
racién de literatura que, desde diversas perspectivas tedrico-politicas,
intenta explicar los fendmenos que emergen con la mundializacién
neoliberal. En este marco, atravesando marcos tedricos marxistas, li-
berales como conservadores, logra gran difusién la tesis —que, claro,
posee diversos matices- cuya orientacion general tiende a ver en la lla-
mada globalizacion un proceso donde los estados-nacionales pierden
su gravitacion en la organizacion de la sociedad en detrimento de una
arquitectura o gobierno mundial. Segun de la visidon que se trate, estos

154 Para una recuperacion del aporte de Gramsci al analisis de las relaciones internaciona-
les, y una critica al abordaje de los lamados neo-gramscianos, de Giovanni Arrighiy de
la Escuela de Amsterdam Cfr. Fusaro (2010).
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pueden perder poder politico en sus propios territorios ante cambios
en el orden econémico (internacionalizacién de la economia), en el
plano del derecho (en que algunas cuestiones como los derechos hu-
manos y libertades e incluso el territorio considerado “patrimonio de
la humanidad”) y la definicién de politicas de seguridad articuladas a
nivel internacional, entre otros cambios que también abarcar la lla-
mada “globalizacién cultural”, hasta tender a su disolucién reempla-
zados por un gobierno mundial (Held, 1997; Held,2002 ;Robinson,
2007; Vilas, 1999). Aqui se sostiene que aunque ciertamente la etapa
abierta de la mundializacién capitalista suponga una reestructuracion
en la relacion estado y mercado, la misma se procesa y viabiliza me-
diante los estados-nacionales.'s> Por otra parte, instituciones interna-
cionales, como la OMC o la ONU, no reemplazan funciones estatales
clave como la coercién, ni el conjunto de funciones estatales que se
analizaron como centrales para la reproduccién ampliada del capital.
Ademas, la construccién de hegemonia por parte de los sectores do-
minantes continua teniendo al dmbito estatal como espacio predi-
lecto. También, hay que anotar que en las tGltimas décadas se da un
aumento de los organismos inter-estatales, como asi también un au-
mento en la membresia a organismos multilaterales —como la ONU-
por parte de paises africanos y asiaticos. Esta tendencia mas que de la
ausencia o de la desaparicion del ordenamiento estatal de las relacio-
nes sociales globales, habla mas de su vigencia y de su fuerte actividad.

3. Las relaciones internacionales en la politica social y
la politica social en las relaciones internacionales

Si continuamos con los planteos desarrollados previamente, el
analisis de la politica social no puede encerrarse en la esfera nacional,
sino que debe plantearse considerando su dimension internacional.
Ahora bien, ;qué significa incorporar la clave internacional al analisis

155 “La perdurabilidad de los Estados nacionales obedece, en ultima instancia, a la inexis-
tencia del capital como entidad unitaria multinacional. El modo de produccién vigente
funciona por medio de fracciones y alianzas que se desenvuelven a través de batallas
competitivas auxiliadas por los Estado” (Katz, 2011: 215).
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de la politica social? En principio supone situar a la politica social como
objeto inscripto en la totalidad de las relaciones sociales globales, de-
terminado por contradicciones sociales que toman forma nacional e
internacional. La politica social constituye y es constituida al mismo
tiempo por un orden global articulado por determinadas relaciones in-
ternacionales. O sea, la politica social se inscribe en un proceso con-
tradictorio, en que forma y es formada por relaciones internacionales
al mismo tiempo. El vinculo de las politicas sociales con el orden mun-
dial no es, por tanto, de caracter extrinseco sino organico, dado en una
conexion interna. Si esto es asi, la politica social se conforma como ob-
jeto y campo de la lucha social no sélo en una escala local o nacional
sino también mundial.

Cuando nos referimos a la dimensién internacional de la politica
social, no nos referimos a una “politica social internacional”. Si como
dijimos los estados-nacionales continuan siendo las principales unida-
des politicas en que se organizan las relaciones sociales capitalistas de
caracter global y por tanto no existe algo asi como un “estado inter-
nacional” que lo sustituya en sus funciones fundamentales, tampoco
I6gicamente existe una “politica social internacional”. La politica so-
cial es nacional en tanto se define, organiza e implementa principal-
mente en el seno del estado-nacién. Lo que decimos es que esa politica
social territorializada nacionalmente contiene una dimension interna-
cional. Y que este aspecto internacional no le es extrinseco sino intrin-
seco, y que no le es accesorio sino que interviene en la definicion de su
forma, aparato y funciones.

De este modo, incorporar la dimension internacional al analisis
de la politica social supone estudiar las conexiones internas entre los li-
neamientos de disefio e implementaciéon que aparecen como naciona-
les y los lineamientos internacionales. Esto significa abordar la
complejidad de la relacién y los multiples procesos de imbricacion entre
los procesos de definicién e implementacion que comporta la politica
social y los lineamientos internacionales. Es lo que también se deno-
mina procesos de internacionalizacién en el estado-nacion (Ciolli,
2017). En nuestro caso se trata de procesos de internacionalizacion de
y en la politica social.
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Se puede distinguir dos tipos diferentes de lineamientos inter-
nacionales, aquellos que contienen una perspectiva de intervencion
hacia politicas sociales definidas en el ambito gubernamental, y aque-
llos que direccionan su intervencion hacia politicas sociales definidas
en ambitos inter-gubernamentales pero aplicadas igualmente a nivel
nacional. El primer tipo, esta asociado al conjunto de acciones e inter-
acciones que organismos inter-gubernamentales, organismos interna-
cionales de crédito, instituciones trasnacionales de la sociedad civil,
entre otros agentes, establecen con las politicas sociales nacionales de
los paises. En esta modalidad, se ponen en relacién instituciones y sus
lineamientos politicos internacionales con las politicas sociales lleva-
das a cabo por los paises de modo singular. Es una modalidad en
donde la relacion se desarrolla entre un estado-nacién particular e ins-
tituciones internacionales y sus lineamientos internacionales. Un ejem-
plo es la relacién entablada a través de préstamos entre organismos
internacionales de crédito —como el Banco Mundial (BM) o el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID)- y paises de la periferia capitalista.
A su vez, en la medida que los lineamientos internacionales se tradu-
cen en politicas sociales nacionales similares aplicadas simultanea-
mente por un conjunto de paises, se da lugar a la configuracién de
una tendencia inter-nacional. El ejemplo mas claro aqui son los Fondos
de Inversién Social que se constituyeron en una politica implementada
por varios paises latinoamericanos financiados por el Banco Mundial
desde los aflos 80" o, mas recientemente, los Programas de Transfe-
rencias Monetarias Condicionadas llevados adelante por un gran nu-
mero de paises tanto latinoamericanos como de otras partes del
mundo. Aunque, en su generalidad esta modalidad hace referencia a
como lineamientos internacionales se articulan con politica sociales
nacionales, también contempla el caso inverso donde politicas nacio-
nales se convierten en base (o “modelo”) para lineamientos interna-
cionales. El segundo tipo, refiere a lineamientos no orientados a paises
en singular, sino hacia bloques de paises que estan sustentados en
acuerdos inter-gubernamentales, de caracter supra-nacional. Es decir,
no se trata de un lineamiento internacional que se articula a politicas
sociales de un pais en singular, sino de un lineamiento internacional
que se articula en una politica inter-gubernamental, de bloque de pa-
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ises. Si bien esta sequnda modalidad es mediada por bloques regio-
nales, los lineamientos contintan concretizandose a nivel nacional. Un
ejemplo de esta dimension, son los lineamientos sociales articulados
por el MERCOSUR, el ALBA o la Comunidad Andina en América del
Sur, la Unién Europea en Europa, o ASEAN para los paises del sudeste
asiatico, por solo citar algunos (Deacon, 2007; Deacon y Stubbs, 2013).

Dicho esto, el desarrollo siguiente tiene principalmente como re-
ferencia empirica los fendmenos que en general se contienen en la
primera modalidad, lo que no quiere decir que no tenga validez para
abordar la segunda modalidad. En lo sucesivo planteamos la cons-
truccion de la perspectiva de analisis considerando las relaciones entre:
(1) los agentes que forman parte del proceso; (2) la agenda politica
internacional como ordenadora del proceso de creacién y expansion
de lineamientos internacionales de politica social; (3) y los mecanis-
mos y dispositivos técnico-politicos como los modos centrales en que
los mismos se llevan a cabo.

3.1 Los agentes

De modo esquematico pueden precisarse tres agentes que inci-
den de modo distinto en la relaciéon nacional-internacional en el
campo de la politica social. En primer lugar, los agentes sociales y po-
liticos que pertenecen a la sociedad civil de un pais, lo que abarca mo-
vimientos sociales, sindicatos, ONG's, entre otras organizaciones. En
segundo lugar, la burocracia estatal siendo el espacio de disefio, im-
plementacién y evaluacién de la politica social nacional. En tercer
lugar, las instituciones internacionales que pueden tener una ubica-
cion y accion estrictamente internacional, o que pueden asumir una
ubicacion nacional pero un marco de accion global.

Si bien existen casos en que la relacion entre agentes de la so-
ciedad civil -como por ejemplo ONG’s - y las instituciones internacio-
nales se desarrolla de forma directa (Deacon, 2007), sin medicaciéon
estatal, consideramos que en su tendencia general la relacién entre
politica social e instituciones internacionales es mediatizada por el es-
tado. Los vinculos entre agentes de la sociedad civil y las instituciones
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internacionales, no sustituyen ni quitan centralidad a la burocracia es-
tatal (la que no sélo incluye areas de un ejecutivo sino también esfe-
ras académicas) a la hora de centralizar, unificar y definir los procesos
de formulacién de la politica social. En este sentido, cuando aqui nos
referimos a la vinculacién entre los lineamientos internacionales y las
politicas sociales nacionales haremos referencia, principalmente, al vin-
culo que aquellos establecen con la burocracia estatal.

Las diferentes instituciones internacionales despliegan un con-
junto de acciones que responden a una estrategia de hegemonia, o
sea, a su busqueda por lograr la direccion intelectual y moral en un
campo diverso de politicas estatales, que incluye a las politicas socia-
les. En el centro de estas estrategias de hegemonia, se hallan lo que
aqui denominaremos nucleos de intelectuales orgdnicos que pertene-
cen o estan asociados a las estructuras de éstas instituciones, y que
operan como ‘aparatos de hegemonia’. Con esto, recuperamos uno de
los principales aportes del pensamiento gramsciano a la comprension
de los procesos sociales, que es la formacién y la funcién de los inte-
lectuales en la sociedad contempordanea. En esta perspectiva se en-
tiende que: “(...) los intelectuales tienen la funcion de organizar la
hegemonia social de un grupo y su dominio estatal (...)" (1981: 188;
C4, T2). En este sentido, los intelectuales no pueden ser considerados
como meros ‘expertos’, lo que supondria una definicién estrictamente
reducida a la experticia o especialidad de un individuo en el campo
del conocimiento cientifico-tecnoldégico inscripto en la divisiéon socio-
técnica de trabajo.'¢ Los intelectuales no son meros especialistas en
el trabajo intelectual, sino que los mismos expresan siempre —de forma
consciente o inconsciente- los intereses econémicos y politicos de un
grupo social en particular. Los intelectuales no poseen una relaciéon in-

156 Sobre la formacion de los intelectuales Gramsci reconoce dos formas: 1) “cada grupo so-
cial, al nacer sobre la base original de una funcién esencial en el mundo de la produc-
cién econdémica, crea al mismo tiempo, organicamente, una o mas capas de
intelectuales que le dan homogeneidad y conciencia de su propia funcién en campo
econdmico (...), 2) “(...) todo grupo social, al emerger a la historia de la estructura eco-
nomica, encuentra o ha encontrado (...) categorias de intelectuales preexistentes, y
que aparecian mas bien como representantes de una continuidad histérica ininte-
rrumpida incluso por los mas complicados cambios de las formas sociales y politicas”
(1981:187; C4, T2).



Cuestion Social y Politicas Sociales 269

mediata y lineal con los grupos sociales del terreno econémico (con la
burguesia, con los campesinos, con los obreros, etc.), sino que dicha re-
lacién es compleja y mediada tanto por las organizaciones que con-
forman la sociedad civil como por el mismo estado. Ahora bien,
aunque el conjunto de intelectuales desarrolla una funcién “directiva
y educativa’ en la sociedad, no el conjunto la desarrolla de igual modo
y grado. Asi, la actividad intelectual existe en diversos grados de ex-
presion: desde aquellos creadores de las diversas filosofias y ciencias
(de la concepciones de mundo en su sentido mas elaborado) hasta
aquellos encargados de administrarlas y divulgarlas (Gramsci, 1981).

Asi entendidos, los nucleos de intelectuales organicos en tanto
estructuras organizadas para la funcién directiva y educativa, des-
arrollan un papel central en la elaboracion y difusién de lineamientos
politico-internacionales hacia las politicas sociales que contieneny ar-
ticulan tres dimensiones: la normativo-moral, la teérico-cientifica y la
técnico-politica. Esto quiere decir, que los nucleos intelectuales pro-
ducen un conjunto de lineamientos politicos discursivos y practicos
gue portan una visién normativa-moral de la sociedad, de la cuestién
social y la politica social. O sea, que indican un “deber ser” sobre hacia
qué lugar debe orientarse la resolucion de problemas sociales en fun-
cion de un conjunto de valores y principios ético-politicos. Por otra
parte, los lineamientos comportan una explicacién tedrica de la so-
ciedad, de la cuestién social y las politicas sociales sobre las que pro-
curan intervenir. Por ultimo, las dimensiones normativa-moral y
tedrica también se articulan a una dimensién técnico-politico que ex-
presa la traduccion estrictamente practica de las primeras. Esta uni-
dad tedrico-practica manifiesta siempre una articulacion de intereses
sociales, que remiten a las contradicciones sociales presentes en el
seno de la sociedad. Los nucleos intelectuales, entonces, se configuran
como unidades de pensamiento e intervencion con capacidad de ope-
rar en el campo tedrico, politico y técnico. Asimismo, los lineamientos
gue operan en estos campos apuntan a configurar, de modo explicito
o implicito, ‘modelos de politicas estatales”y, en nuestro caso, ‘mode-
los de politica social’. En un sentido mas especifico, podemos decir que
los nucleos intelectuales pueden existir en diferentes formas: como
grupos o estructuras hacia el interior de grandes instituciones (como
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los organismos de crédito), como “think tanks’, como consultorias, o
como ‘redes de conocimiento” que atraviesan distintos espacios: pu-
blico/privado, académico/politico, nacional/internacional, entre
otros.™’

El Banco Mundial (BM) ofrece un ejemplo donde identificar las
aristas de intervencion de los nucleos intelectuales pertenecientes al
mismo. El Banco Mundial como institucion multilateral de créditos, no
solo acuerda préstamos con distintos paises periféricos y dependientes
alo largoy ancho del mundo, sino que articula estos préstamos con li-
neamientos politicos que buscan incidir en el disefo de politicas so-
ciales, como estatales en general. Estos lineamientos generados por
nucleos intelectuales de la estructura de la institucién, sostienen una
perspectiva politico-normativa que se ordena en funcién de la necesi-
dad de que exista “prosperidad y bienestar en las poblaciones” de los
paises, siendo la eliminacion de la pobreza un imperativo ético de pri-
mer orden. Por otro lado, esta perspectiva politico-normativa se arti-
cula con una perspectiva tedrica sustentada en la teoria neo-clasica,
especialmente en su versidon norteamericana. Bajo el encuadre de esta
concepcion teodrica general, la llamada teoria del capital humano es
utilizada para explicar la desigualdad social y la pobreza en los distin-
tos paises. La teoria del capital humano explica la movilidad inter-ge-
neracional (ascenso como descenso) de las familias en un modelo que

157 Entendemos que la categoria propuesta en tanto se liga a la categoria de hegemonia
y por tanto al fenémeno de la dominacion politica, permite un analisis mas complejo
que un concepto que en general se suele utilizar para describir un fenémeno similar
como es el de: comunidades epistémicas (Adler y Haas, 2009; Deacon, 2007). El con-
cepto de comunidades epistémicas se ha vuelto central en el analisis de la teoria de las
relaciones internacionales, principalmente en el anélisis de la difusion de politicas pu-
blicas y de la politica exterior en particular. El mismo hace referencia a grupos de ex-
pertos o redes de conocimiento que pueden hallarse en el dmbito nacional o
internacional, dentro de organizaciones nacionales o internacionales que influyen en
las innovaciones intelectuales y en las interpretaciones sobre las cuales toman decisio-
nes los estados. “Las comunidades epistémicas influyen en la renovacion de las politi-
cas por medio de: el acotamiento en el rango de controversia politica alrededor de un
asunto, la definicion de los intereses de los estados y la fijacion de estandares” (Adler
y Haas, 2009:154) “(...) establecen los limites del discurso colectivo de las politicas, al
tiempo que guian a los actores que toman las decisiones en su eleccién de normas e ins-
tituciones apropiadas en el marco de las cuales resolver o gestionar los problemas”
(Adler y Haas, 2009: 155).
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incluye la inversion en capital humano en los hijos, el llamado “al-
truismo” (preocupacion) hacia los hijos, la seleccion de matrimonios,
entre otros factores. Asi, la desigualdad social y la denominada “re-
produccion inter-generacional de la pobreza” se explica en gran me-
dida por la escasa acumulacién de capital humano en los hijos de las
familias pobres, es decir, la baja adquisicion de competencias para el
mercado laboral como la educaciéon y la salud (Becker y Tomes, 1994;
Fiszbein y Schady, 2009, Falgueras, 2008). Este marco analitico, adopta
varias formas en los lineamientos politico-técnicos de recomendacion
de la institucion hacia el area de las politicas sociales de los distintos
paises prestatarios del mismo. Solo a modo de ejemplo, vale la men-
cion al “mecanismo de la condicionalidad” en las prestaciones socia-
les, presente en las recomendaciones realizadas por ésta instituciéon
—como por otras, por ejemplo el BID- en diferentes documentos. De
conjunto estos lineamientos aportan a la configuracion de un modelo
particular de politica social, asociado con una matriz liberal-residual
que otorga un lugar central al mercado en la garantia de las necesi-
dades sociales. De esta manera, observamos como un lineamiento con-
tiene articuladamente componentes éticos-normativos, teoricos y
técnico-politicos que configuran mas o menos claramente un ‘'modelo
de politica social’. Lo que se quiere hacer notar con este ejemplo, es la
capacidad intelectual y practica que poseen los nucleos intelectuales
para crear e irradiar lineamientos politicos internacionales que per-
mean fronteras nacionales y se encarnan en los fundamentos politicos,
tedricos y éticos de las politicas sociales seguidas por los paises.

3.2 La construccion de la(s) agenda(s) social(es)
internacional

La relacion entre instituciones internacionales con sus linea-
mientos politico-técnicos y las politicas sociales disefiadas e imple-
mentadas por los estados-nacionales se encuentra enmarcada y, a su
vez, mediada por las agendas sociales internacionales. La agenda so-
cial internacional, de forma equivalente a las agendas sociales nacio-
nales, se define a partir de asuntos que problematizados socialmente
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se vuelven cuestion (Oszlak y O’'Donnell, 2007). Tal como marca la pre-
misa metodoldgica esbozada mas arriba, el proceso de formulaciéony
desarrollo de una cuestiéon a nivel de las relaciones internacionales
sigue légica e histéricamente a su desarrollo en los &mbitos naciona-
les. Esto quiere decir, que la emergencia de cuestiones y, el posterior,
establecimiento de una agenda politico-social por parte de distintos
actores internacionales parte del proceso de problematizacion y
puesta en cuestién a nivel nacional. Esto no quiere decir que la rela-
cién sea lineal y automatica, por el contrario los modos de articula-
cion de las agendas nacionales y globales poseen formas de expresion
siempre complejas. Pero lo importante es comprender que la agenda
social internacional construida en gran medida por los nucleos inte-
lectuales de las instituciones internacionales, expresa siempre una tra-
duccién o re-traduccion de las cuestiones emergentes y desarrolladas
en el &mbito nacional.

El proceso de definicion y re-definicion de cuestiones y de la cues-
tion social en particular, entonces, comienza en el &mbito nacional,
dando cuenta del conjunto de problemas sociales ligados a contradic-
ciones sociales asociadas a la dominacion de clase, de género o étnica.
Este proceso se desarrolla en el terreno estrictamente politico, de las
correlaciones sociales de fuerza, implicando la puesta en juego de es-
trategias por parte de grupos sociales (sindicatos, movimientos por la
tierra, movimientos de mujeres, movimientos ecologistas, etc.) para
conquistar sus intereses. Por tanto, la definicion de una cuestion es el
resultado de luchas sociales y sus equilibrios de fuerza resultantes, no
es por consiguiente un estado fijo e inmutable, sino un proceso. Y, por
ser un campo estrictamente politico es de hegemonia, es decir, siem-
pre cristaliza la direccion politica, intelectual y moral de grupos socia-
les sobre otros. Ahora bien, de lo que se trata es de multiples
cuestiones dadas en un mismo espacio-tiempo, con una forma de re-
lacionamiento entre si que es desigual. Por tanto, lo que existe es un
orden de jerarquia, que determina un esquema de prioridades y que
configura, por tanto, una agenda politico-social nacional. La defini-
cion de la agenda politica sobre la cuestién social, no sélo supone un
trazado de los contornos de lo que se puede debatir y de lo que no, de
lo que esta dentro del horizonte de intervencion estatal y lo que esta



Cuestion Social y Politicas Sociales 273

afuera, sino también implica el modo en que se debate y el modo en
que se integra a una agenda de intervencién estatal.

Como se dijo mas arriba, la agenda social internacional que ex-
presa, en el orden mundial, qué problemas sociales requieren ser con-
siderados y cdmo lo deben ser, tiene como punto de partida las
agendas sociales nacionales. En este proceso general, puede suceder
que sobre algunas cuestiones en particular posea mayor gravitacion lo
que determinan las instituciones internacionales, que lo que se ex-
presa a nivel nacional en términos de agenda publica. Un ejemplo de
ello, son las llamadas reformas de sequnda generacién’, que tienen
por objetivo modificar un conjunto de procesos de la gestién publica,
y que si bien el asunto no es ajeno a la politica interior de los paises,
la colocacidon como asunto de jerarquia estd mas asociado al impulso
de los organismos internacionales de crédito como el BM o el BID.

A grandes rasgos, pueden identificarse dos grandes tendencias
politicas dominantes que atraviesan a las instituciones internacionales
y a la agenda social internacional. Por un lado, aquella identificada
con una perspectiva neorrealista/neoliberal expresada de mejor forma
en las instituciones que surgen del Acuerdo de Bretton Woods (y al-
gunas asociadas, como el BID) y, por otro lado, aquella asociada al
“multilateralismo global” encarnado por la ONU y sus organismos.
Aunque los dos enfoques comparten una matriz racionalista/positi-
vista, un énfasis en la agencia del “desarrollo” “desde fuera” y “desde
arriba”, y toman al orden mundial como dado (que en todo caso es
susceptible de correccion), poseen diferencias que se expresan hacia fi-
nales de la década de 1980 y 1990 en pleno contexto de mundializa-
cion neoliberal. Estas diferencias radican en que mientras la
perspectiva neoliberal se basé en plantear el impulso del “desarrollo”
comandado por el mercado, la perspectiva global-multilateral des-
cansd en una idea de “desarrollo” liderado por la comunidad politica
internacional, haciendo énfasis en la cooperacion inter-estatal y en re-
gulaciones modestas del mercado (Vivares, 2013). Si bien existen estas
tendencias diferenciales que atraviesan de distinto modo a las insti-
tuciones internacionales, las mismas también poseen articulaciones
con independencia de estas tendencias. Un caso es por ejemplo la pro-
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puesta del Piso de Proteccion Social impulsado por la OIT, pero tam-
bién contenida en los marcos de intervencién de instituciones de cré-
dito como el Banco Mundial.'*8 Esto demuestra que las relaciones entre
las instituciones no son lineales, y que responden no sélo a una dinéa-
mica econémica y politica sino también geo-politica.

Por ultimo, es necesario hacer alusion a la ordenacién temporal
de la agenda social internacional. En este sentido, y haciendo una ana-
logia con la propuesta clasica de Oszlak y O'Donnell (2007) para el ana-
lisis de las politicas publicas, podemos hablar de un ciclo vital de la
cuestion social internacional para delimitar y describir el proceso en
que un problema social adquiere status de problema social interna-
cional, y es sujeto a multiples posiciones, interpretaciones y estrate-
gias de resolucién. Asimismo, y como parte del mismo proceso de
construccién del ciclo vital de la cuestion social internacional, pode-
mos hablar de un ciclo de lineamiento politico internacional hacia las
politicas sociales para referirnos al periodo que engloba las estrate-
gias dominantes de resolucion.

3.3 Los mecanismos y dispositivos politico-técnicos
de expansion de lineamientos internacionales

Como se planted arriba, las burocracias estatales son un agente
central en la dinamica de relacionamiento de un pais con las institu-
ciones internacionales. Los lineamientos politico-técnicos elaborados
por estas Ultimas operan fundamentalmente sobre las burocracias es-
tatales que centralizan el disefio de politicas sociales, en el marco de

158 Como planteo ordenador (y creador) de politicas sociales que intervengan sobre este
problema y sus distintas manifestaciones, emerge el concepto de “Piso de Proteccién
Social” en el campo de las agendas politicas inter-gubernamentales. Mas especifica-
mente, como respuesta a los efectos causados por la Crisis Global desatada en 2007-
2008, la Junta de Jefes Ejecutivos del Sistema de Naciones Unidas definio, en abril de
2009, nueve iniciativas a ser promovidas por las Naciones Unidas, entre ellas la intro-
duccién de un Piso de Proteccion Social. Posteriormente, en el afio 2009 la CIT (Confe-
rencia Internacional del Trabajo) aprobé el Pacto Mundial para el Empleo que incluye,
ademas del concepto de Trabajo Decente, la necesidad de la proteccién social mediante
un Piso de Proteccion Social para las denominadas “poblaciones vulnerables”.
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una agenda social internacional y nacional, y de acuerdos politico-ins-
titucionales.

Los mecanismos y dispositivos mediante los cuales las institucio-
nes internacionales expanden sus lineamientos politicos hacia los pa-
ises son multiples. Estos mecanismos poseen impactos diferenciales
dependiendo de las caracteristicas politico-ideoldgicas de los gobier-
nos y de los rasgos politico-técnicos de su burocracia estatal. A modo
de aproximacién, en este acapite queremos profundizar en dos me-
canismos politico-técnicos centrales para la expansion de los linea-
mientos internacionales y en uno de sus dispositivos.

Un primer mecanismo, adopta la forma de lo que, en teoria de las
relaciones internacionales, se suele denominar “cooperacién interna-
cional”. Esta es llevada adelante por instituciones internacionales o
por paises, y en general esta orientada a paises periféricos —entre estos
mismos, se llama “cooperacion Sur-Sur”-. En la modalidad tradicional
de cooperacion internacional, la misma aparece como “ayuda al des-
arrollo” de paises centrales e instituciones internacionales a paises
atrasados y dependientes (Kern y Weisstaub, 2015). Bajo este meca-
nismo los lineamientos politico-técnicos de las instituciones interna-
cionales se vehiculizan enmarcados en una estrategia que asume la
forma de ayuda para el desarrollo de, en el caso que nos interesa,
areas como la educacién, la salud, la proteccién social, entre otras.
Este mecanismo no esta exento de condicionalidades, corresponsabi-
lidades y selectividades (Alonso y Sanahuja, 2006).

El segundo mecanismo es el financiero concretado a través de
créditos hacia paises periféricos. Este mecanismo obviamente esté es-
trechamente asociado a los organismos multilaterales de crédito. Estos
vierten dentro de una estrategia financiera un conjunto de linea-
mientos politico-técnicos destinados a configurar y reconfigurar las
politicas sociales, como también las politicas estatales en general.

Ambos mecanismos, poseen como dispositivo ordenador de su
intervencion al programa. El programa es la unidad de intervencion de
los mecanismos, funciona como marco estructurador de objetivos po-
litico-técnicos a desarrollar en algun area de la politica social durante



276 Emiliano N. Fernandez

una duracién de tiempo determinada, al tiempo que articula un con-
junto de componentes que contienen una serie de actividades a des-
arrollar por los distintos actores involucrados. Los programas poseen
un inicio, un desarrollo y un cierre delimitados a-priori (que puede ser
recalculado en el proceso de implementacion), por lo que es valido ha-
blar de ciclos de programas.

El aprendizaje, la coercién y la emulacién mas que mecanismos de
"difusion de politicas publicas” (Meseguer y Gilardi, 2008), se consti-
tuyen en estrategias desplegadas hacia el interior de estos mecanis-
mos de intervencion y, especificamente, mediante los programas. En
este sentido, lo que se denomina aprendizaje del pais receptor del pro-
grama, tiene que ver fundamentalmente con el resultado de una ac-
cion pedagdgica que se realiza desde los nucleos de intelectuales de
las instituciones en el marco de estos mecanismos. De igual modo, la
coercidon que puede expresarse en una accion que exige ciertas condi-
ciones para la otorgacién de un crédito o el financiamiento de un pro-
grama, es inherente a estos mecanismos. La emulacién, en tanto que
supone un “modelo a imitar” puede ser entendida como una forma
derivada de aprendizaje. De esta forma, se observa como en estos me-
canismos actuan los elementos centrales de una estrategia hegemo-
nica: la combinacién de consenso/convencimiento que toma la forma
pedagogica de maestro-discipulo dada entre los intelectuales de las
instituciones y los sectores/capas de las burocracias estatales, y la co-
ercion como estrategia de fuerza dada en base principalmente al
poder econémico de la institucion internacional.

La relacién que establecen las instituciones internacionales me-
diantes sus mecanismos de intervencion y los estados esta lejos de ser
simple y mecanica. Y esto porque el despliegue concreto de un meca-
nismo y su dispositivo de intervencion dependera de las caracteristicas
de la burocracia estatal y el gobierno con la que entre en contacto. En
funcién de estas, las formas que puede asumir la vinculaciéon pueden
ser, en términos generales, dos. En primer lugar, la misma puede estar
atravesada por tensiones y mediaciones, y convertirse en un espacio de
negociacion cuando los actores pertenecientes al estado establecen
pautas y criterios a considerar en el acuerdo del programa a imple-
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mentar. En esta forma, mas que la aplicacién absoluta de lineamien-
tos internacionales, se da un proceso de hibridacién donde elementos
de estos lineamientos se insertan en una tradicién y sistema de poli-
tica social existente. En segundo lugar, el proceso de acuerdo e im-
plementacion del programa puede encontrase con una acepcion de
los actores de la burocracia, y por tanto convertirse en un proceso sin
escollos.

Por esto, la emergencia, expansion y consolidacion de un linea-
miento politico a escala internacional debe ser pensando como un
"hecho de hegemonia” en un triple sentido: 1) como hecho que ex-
presa la direccion intelectual/moral de un nucleo intelectual sobre
otro, aunque siempre de forma mediada; 2) como hecho que coagula
la direccion intelectual/moral de un grupo social (que expresa intere-
ses de clase, de género y éticos) sobre otro grupo social, esta direccion
del mando siempre integra intereses e ideas del grupo dominado; 3)
como hecho que expresa la direccion politica e intelectual de un es-
tado o alianza de estados sobre otros, esta direccién no se plasma de
forma directa sino que esta mediada por las instituciones internacio-
nales. Asi, lo que en alguna literatura (Meseguer y Gilardi, 2008), apa-
rece como “difusiéon de politicas publicas” -y por ende, de politicas
sociales- entre los distintos paises en el mundo, debe entenderse como
la forma que adopta la lucha por la hegemonia politica a escala na-
cional/mundial.

4. Conclusiones y algunas consideraciones generales

En el analisis partimos de entender al estado-naciéon como la
forma politica fundamental de las relaciones sociales capitalistas,
forma politica en que se articula la dominacién capitalista en tanto
hegemonia. La politica social como parte organica del estado-nacion
no es sino una forma politica particular de esas mismas relaciones so-
ciales capitalistas globales, que adopta un aparato y funciones espe-
cificas. Esto situa a la politica social en la unidad organica de lo
internacional y nacional, en tanto dos momentos de la totalidad de las
relaciones sociales capitalistas globales. Para el andlisis concreto de
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esta unidad de lo nacional e internacional expresada en la politica so-
cial, es que analizamos una serie de elementos: agentes del campo na-
cional e internacional que intervienen en su configuracion, el
delineamiento de determinada agenda social internacional, y los dis-
tintos mecanismos y dispositivos de intervencion que median en el pro-
ceso. Estos elementos pretenden constituir un aporte para entender
las mediciones que existen en el modo especifico en que se desen-
vuelve la unidad orgénica de lo nacional e internacional en la politica
social.

Ademas, hablamos de la hegemonia, tanto a nivel nacional como
internacional, como forma politica determinada por un Unico proceso
de desenvolvimiento de la lucha de clases. La hegemonia en el plano
internacional que encarna un estado-nacional (o alianza de estados),
no es sino la forma transfigurada de una hegemonia de clase. Una he-
gemonia nacional es un momento necesario de una hegemonia mun-
dial, y a la inversa, una hegemonia construida en los marcos de un
estado-nacién requiere de una hegemonia mundial de similar o igual
orientacion estratégica. La politica social se inserta en este doble mo-
vimiento. Por un lado, contribuyendo a la hegemonia burguesa na-
cional mediante la incorporacién de demandas de los sectores
subalternos como forma de articulacién del interés general ampliando
las bases de consenso politico del orden, y a través de expandir una vi-
sion del mundo desde la implementacion de los programas sociales.
Por otro lado, en su articulaciéon con lineamientos politicos interna-
cionales la politica social participa —de forma mediada- de la repro-
duccion de la hegemonia mundial, trazada por el liderazgo
norteamericano en funcién de la expansién de la acumulacién capita-
lista a escala global. Por esto, es necesario entender las politicas so-
ciales también desde una clave geopolitica, ya que las mismas no s6lo
forman parte de una estrategia de clase (que articula, de modo con-
tingente, intereses de género y étnicos) sino que también forman
parte de una estrategia de disputa por el control y la influencia sobre
la direccion de los procesos politicos globales.

Pero ni la politica social nacional ni sus lineamientos politicos in-
ternacionales se despliegan sélo para sostener las bases de la hege-
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monia burguesa nacional y mundial, sino que como parte de un
mismo proceso determinado por la lucha de clases, operan en su
misma funcionalidad sobre las condiciones de reproduccién de la
fuerza de trabajo buscando su disponibilidad para el mercado. Asi, los
lineamientos politicos internacionales hacia la politica social ordena-
dos y difundidos a través de la agenda social internacional expresan la
necesidad de gestién global de la fuerza de trabajo por parte del ca-
pital. Y en este marco, expresan con especial firmeza la necesidad de
responder a la gestion de la cada vez mas ingente poblacién exce-
dente concentrada mayormente en las zonas periféricas del capita-
lismo mundial.’™® Aunque no se desarrollé en el cuerpo del trabajo, se
vislumbra en esta dindmica una légica de centro-periferia, donde es la
energia material e intelectual de la burguesia de los paises del centro
capitalista la que impulsa el conjunto de instituciones que centralizan,
articulan y unifican los lineamientos politicos internacionales hacia la
politica social.
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